MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS
Gabinete da Procuradora Cristina Andrade Melo

Parecer n.: 1.380/2015

Autos n.: 951.973

Natureza: Denuncia

Jurisdicionado: Prefeitura Municipal de Guimarania

MANIFESTAGAO PRELIMINAR

Excelentissimo(a) Senhor(a) Conselheiro(a) Relator(a),

1. Trata-se de Denuncia formulada por Link Card Administragcdo de
Beneficios Ltda., na qual se questiona a legalidade do Processo n. 62/2015,
Pregdo Presencial n. 175/2015, deflagrado pela Prefeitura Municipal de
Guimarania, cujo objeto é a o registro de pregos para a prestacdo de servigos
de gerenciamento do abastecimento de veiculos através de postos
credenciados e da manutencao da frota através do fornecimento de cartbes
magnéticos para serem utilizados em veiculos oficiais ou locados pelos
orgaos/entidades do municipio.

2. Aduziu a denunciante que seriam irregulares os itens 9.4.2 e 9.4.3 do
edital por exigirem “comprovagédo de uma vasta rede credenciada incompativel
com as reais necessidades” da Prefeitura, restringindo indevidamente a
competitividade no certame. (fls. 01/11)

3. Anicial foi instruida com os documentos de fls. 12/46.

4. Posteriormente a manifestagdo da Coordenadoria de Protocolo e Triagem
(fls. 47/48), foi recebida a Denuncia (fls. 49).

5. O Conselheiro Relator, entdo, determinou a intimacao dos responsaveis
para encaminharem a esta Corte de Contas toda documentacao relativa ao
certame, inclusive o contrato eventualmente celebrado, sob pena de multa.
(fls. 52/53)

6. Intimados, os responsaveis prestaram as informacoes de fls. 63 e
enviaram a documentacao de fls. 64/197.

7. Depois de juntada nova manifestacdo da denunciante (fls. 201/246), a
Unidade Técnica realizou o exame de fls. 248/251, assim concluido:

Ante o exposto, apds analise das supostas irregularidades apontadas na
Denuncia, em andlise inicial, nos termos da fundamentagcdo acima, esta
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Unidade Técnica entende pela sua improcedéncia em face ao Edital
Retificado, no que tange ao apontamento de ser excessivo o numero de
postos de combustiveis e n° oficinas (itens 9.4.2 e 9.4.3 do Edital
Retificado).

Considerando regular o Edital Retificado no que se refere a apresentagao
de Declaragdo de credenciamento de 300 (trezentos) postos de
combustiveis, conforme distribuicdo geografica prevista no item 9.4.2; e,
também, na exigéncia de Declaracdo de credenciamento das oficinas e
autopecas indicadas pela Contratante, como disposto no item 9.4.3,
entende-se que pode ser dado prosseguimento ao processo licitatério.

8. ApoOs, vieram os autos ao Ministério Publico de Contas para a
manifestacdo preliminar de que trata o art. 61, § 3°, do Regimento Interno
(Resolugdo n° 12/2008)".

9. E o relatério, no essencial.

CONSIDERAGOES PRELIMINARES

10. Verifica-se que a data designada para abertura da sessao publica do
pregao foi 23/06/2015 (fls. 191). Assim, é possivel que o certame ora
examinado ja tenha sido concluido e o contrato dele decorrente eventualmente
assinado.

11. Tal constatagédo, no entanto, ndo impede que esta Corte de Contas, no
exercicio da competéncia fixada no art. 76, notadamente os incisos I, XIll e
XIV, da Constituicdo do Estado de Minas Gerais2, examine a legalidade dos
procedimentos licitatérios e dos contratos celebrados pelos jurisdicionados,
aplicando, caso constatada alguma ilegalidade, as sanc¢des previstas na Lei
Complementar Estadual n. 102/08, a Lei Orgéanica do Tribunal de Contas de
Minas Gerais.

T Art. 61, § 3°: Nos processos de fiscalizagdo de concursos publicos e naqueles originados de denuncias e
representagdes, sera dada oportunidade de manifestagdo preliminar ao Ministério Publico junto ao
Tribunal de Contas, antes da citagdo, na qual, querendo, podera apresentar apontamentos
complementares as irregularidades indicadas pela unidade técnica do Tribunal.

2 Art. 76 — O controle externo, a cargo da Assembléia Legislativa, sera exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas, ao qual compete:

[..]

Ill — fixar a responsabilidade de quem tiver dado causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
tenha resultado prejuizo ao Estado ou a entidade da administragao indireta;

[...]

XIII — aplicar ao responsavel, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, a sangao
prevista em lei, que estabelecerd, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao
erario;

XIV — examinar a legalidade de ato dos procedimentos licitatorios, de modo especial dos editais, das atas
de julgamento e dos contratos celebrados;
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12. Frise-se que a aplicagdo de multas por esta Corte independe da
constatagdo de dano ao erario. Ainda que este ndo tenha se configurado,
ofensas aos principios constitucionais que regem a Administragao Publica, bem
como ao disposto na legislagdo que rege as licitagdes e contratagdes publicas,
notadamente as Leis Federais n. 8.666/93 e 10.520/02, reclamam a aplicagao
de multa.

13. Devido a prépria natureza dos recursos publicos, nas despesas realizadas
pela Administragdo Publica ganha especial relevo o principio da legalidade e o
da juridicidade, segundo o qual € dever do administrador publico atuar nos
limites que a lei e o Direito Ihe tragaram.

14. As sancbes pecuniarias previstas na Lei Orgéanica desta Corte de Contas
e em seu Regimento Interno possibilitam sejam os responsaveis apenados em
razao da pratica de ato “com grave infracdo a norma legal ou regulamentar de
natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial’.

15. Ainda que findo o procedimento licitatério examinado, a conduta dos
responsaveis pela elaboragao do edital e condugéo do certame com exigéncias
que venham a ser consideradas ilegais, principalmente aquelas restritivas da
competitividade, ndo podem ser ignoradas pelo 6rgao de controle externo.

16. E nao se pode olvidar que, nos termos do art. 49, § 2°, da Lei Federal n.
8.666/93, a nulidade do procedimento licitatério induz a do contrato.

17. Ressalte-se, por fim, que no ambito do direito administrativo a multa nao
possui funcdo meramente retributiva, mas também educativa e preventiva, no
sentido de, por meio do exemplo, impedir que tanto o proprio multado quanto
outros agentes publicos atuem por condutas consideradas ilegais.

DA IRREGULARIDADE APONTADA PELA DENUNCIANTE

18. Aduziu a denunciante que seriam irregulares os itens 9.4.2 e 9.4.3 do
edital por exigirem comprovagdo de uma vasta rede credenciada incompativel
com as reais necessidades da Prefeitura, restringindo indevidamente a
competitividade no certame.

19. A Unidade Técnica concluiu pela improcedéncia da denuncia, apos a
retificacdo do edital, por considerar razoavel o numero de postos de
combustiveis estabelecido.
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20. O Ministério Publico de Contas, em que pese reconhecer a expressiva
reducdo do numero de postos de combustiveis e oficinas credenciados,
entende que nao foi afastada a irregularidade apontada, pois n&o foi
apresentada justificativa técnica para a exigéncia da vasta rede credenciada,
notadamente quanto ao numero de postos de combustiveis estabelecido em
capitais como Brasilia e Sao Paulo.

21. E cedico que a realizacdo de uma licitacdo, que implica na observancia de
uma série ordenada de diversos atos administrativos, demanda da
Administragcédo tempo e, principalmente, planejamento.

22. A falta de planejamento na licitagdo constitui uma das principais causas
de problemas nas contratagbes publicas. Uma licitagcdo inadequadamente
planejada n&do assegura a eficiente satisfacdo dos interesses publicos e a
correta aplicagcéo dos recursos publicos.

23. A falta de planejamento também ndo favorece a ampliagdo da
competitividade no certame, impedindo que a Administracdo obtenha a
proposta mais vantajosa, além de trazer inumeros inconvenientes durante a
execucao do contrato dela decorrente.

24. E a primeira etapa do planejamento a ser observada pela Administragao &
a identificagdo da necessidade a ser satisfeita.

25. No caso concreto ora examinado, verifica-se que a real necessidade da
Administracdo carece de planejamento. Prova disso é que o numero de
estabelecimentos cadastrados exigido inicialmente no edital foi reduzido
significativamente apds a retificagdo do mesmo.

26. Ocorre que, mesmo ap6s a referida reducdo, continua carente de
justificativa técnica o quantitativo de estabelecimentos exigidos e a distribuicao
geografica destes. Nado ha nos autos do processo licitatorio, por exemplo,
sequer a informacao sobre a quantidade de viagens oficiais realizadas por
veiculos da frota municipal a destinos como Brasilia ou Sdo Paulo.

27. Dessa forma, impossivel dizer, no entendimento do Ministério Publico de
Contas, que o numero de estabelecimentos credenciados exigido e a sua
distribuicdo geografica é razoavel.

28. Assim, devem os responsaveis ser citados para apresentar justificativas
técnicas para exigéncia em comento, amparada em dados concretos sobre os
deslocamentos dos veiculos oficiais da frota municipal para outros municipios,
sob pena de serem os itens editalicios 9.4.2 e 9.4.3 considerados restritivos da
competitividade no certame.
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DOS ADITAMENTOS DO MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS

29. Compulsando os autos, verifica-se que o certame ora examinado padece
de irregularidades n&o apontadas pela denunciante ou pela Unidade Técnica.

30. Assim, no exercicio da competéncia que lhe é atribuida pelo ja referido
art. 61, § 3° do Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais, promove o Ministério Publico de Contas os seguintes aditamentos ao
processo em exame:

I) DA BURLA AO DEVER DE LICITAR E DA OFENSA AOS PRINCIPIOS DA
ISONOMIA, DA ECONOMICIDADE E DA MORALIDADE

31. Segundo o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo da Republica, a contratacéo
de obras, servigos, compras e alienag¢des pela Administracdo Publica deve ser
precedida de licitagdo, ressalvadas as hipdteses de contratacdo por
inexigibilidade ou dispensa disciplinadas na Lei Federal n. 8.666/93.

32. No certame ora examinado, o item 1 do edital assim descreve o objeto
licitado:

Registro de Pregos para a prestagdo de servigos de apoio operacional a
administragdo e gerenciamento do abastecimento através de postos
credenciados e da manutengao da frota através do fornecimento de cartdes
magnéticos para serem utilizados em veiculos oficiais ou locados pelos
6rgaos/entidades do Municipio, envolvendo a implantacdo e operagdo de
um sistema informatizado, via internet, através de postos de combustiveis,
de oficinas, autopecas e concessionarias credenciadas, para os veiculos
automotores da contratante, compreendendo sistema de gerenciamento
integrado, oferecendo relatérios em formato Excel em tempo real de
controle da vida mecanica e das despesas com manutencédo da frota da
secretaria municipal de administracdo, contemplando a realizagdo de
cotagao eletrénica via Web de pregos na rede credenciada da contratada
com, no minimo, 3 (trés) propostas sobre servicos a serem realizados e
pecas a serem adquiridas, podendo cotar separadamente pegas e servigos
ao mesmo tempo para oficinas distintas, com a integracdo de fotos nos
orgamentos para futuras pesquisas. (fls. 21)

33. Em que pese a mencéao a servicos de apoio operacional a administragao e
gerenciamento com fornecimento de cartdes magnéticos, verifica-se que a
demanda a ser suprida pela Administracao é o abastecimento de combustiveis
e a manutencao de sua frota de veiculos.
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34. Ou seja, o cerne do objeto é a aquisigcdo de combustiveis e a contratacao
de servicos de manutencao de veiculos.

35. Ocorre que, mesmo apos concluido o certame ora examinado, tais
contratagdes publicas ndo serdo precedidas de licitagdo. Isso porque no pregéo
ora examinado ndo ha disputa entre os licitantes em torno dos precos dos
combustiveis ou das pecas e da mao de obra empregadas na manutencgao da
frota.

36. Ao final do certame a Administracdo nao sabera qual o valor
desembolsara por cada litro de combustivel adquirido ou por cada peca e hora
da mé&o de obra empregada na manutengdo de seus veiculos. S6 dispora a
Administracdo do percentual da taxa de administracdo que incidira sobre as
referidas contratagdes.

37. Frise-se que no modelo de certame ora adotado pela Administragcio, esta
celebrara contrato exclusivamente com a empresa responsavel pelo
gerenciamento do abastecimento e da manutencdo da frota. Nao havera
vinculo algum entre a Administragdo e os postos de combustiveis e oficinas
credenciados.

38. Aqueles que realmente fornecerdo os combustiveis ou executardo os
servicos de manutencdo dos veiculos nao participardo do certame e serao
livremente escolhidos pela Administracdo entre os credenciados pela empresa
contratada.

39. E, como é a contratada que detém o poder de incluir ou excluir postos e
oficinas em sua rede credenciada, sera ela, na realidade, quem delimitara a
relagao de fornecedores e prestadores de servigos a Administracao.

40. Além da burla ao dever de licitar, o acima exposto demonstra que no
certame ora examinado sao violados os principios da isonomia, da
economicidade e da moralidade, cuja observancia nas licitagdes € imposta néao
sO pela Constituicdo da Republica, mas também pelo art. 3° da Lei Federal n.
8.666/93, que prescreve o seguinte:

Art. 3°. A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a
administragdo e a promocgado do desenvolvimento nacional sustentavel e
sera processada e julgada em estrita conformidade com os principios
basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da
publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento
convocatério, do julgamento objetivo e dos que Ihes séo correlatos.

41. O desrespeito ao principio da isonomia decorre da possibilidade da
Administracdo direcionar a contratacdo a quem bem entender, pois ela pode
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escolher qualquer dos postos ou oficinas mecanicas credenciados para a
aquisicao dos combustiveis e realizacdo da manutencao dos veiculos.

42. Além disso, é subtraida dos postos de combustiveis e das oficinas
mecanicas a possibilidade de contratar com a Administracdo, mediante prévia
licitagdo. Caso queiram fornecer produtos ou servigos para a Administracao, os
postos de combustiveis e oficinas mecanicas serdo compelidos a celebrar
contrato com a empresa responsavel pelo gerenciamento da frota,
submetendo-se a quaisquer condigdes impostas por esta, inclusive a cobranca
de elevados percentuais sobre o fornecimento de combustivel e os servigos de
manutengao efetivamente prestados.

43. O principio da economicidade, por sua vez, é violado na medida em que o
certame ora examinado propiciara a Administracdo apenas o pagamento da
menor taxa de administragdo sobre o valor do combustivel adquirido e dos
servicos de manutencao prestados.

44. Ocorre que a base de calculo sobre a qual incidira a taxa de
administracao sera o prec¢o do litro do combustivel, bem como o valor da peca
e da hora trabalhada no caso da manutencao dos veiculos. E tais valores serao
determinados pelos estabelecimentos credenciados pela empresa contratada.

45. A ja referida auséncia de disputa no certame em torno dos precos do litro
dos combustiveis ou das pegas e da méo de obra empregada na manutengéo
dos veiculos deixa em aberto o valor a ser pago pela Administragéo durante a
execucao do contrato.

46. Assim, uma taxa de administracdo infima ou até mesmo negativa néo
assegura a Administragdo a obtencdo da proposta mais vantajosa. Ao
contrario, pode acarretar sobrepreco nas aquisi¢ées e servigos, uma vez que a
empresa contratada para a gestao da frota serd remunerada pela comisséo
cobrada dos postos e oficinas credenciados, os quais embutirdo tal custo no
preco cobrado da Administracao.

47. Nao bastasse a violagdo aos principios da isonomia e da economicidade,
o certame ora examinado ainda expde a enorme risco a observancia do
principio da moralidade. Isso porque, como ja dito antes, o modelo de
contratacdo adotado possibilita a Administracdo a escolha dos postos de
combustiveis e oficinas que bem entender entre aqueles credenciados pela
contratada.

48. Diante do acima exposto, o Ministério Publico de Contas entende que é
irregular a licitagdo ora examinada, uma vez que a contratacdo de empresa
para gerenciamento de frota ndo pode substituir a licitagdo a ser realizada
diretamente entre os fornecedores de combustiveis e servicos de manutencao
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de veiculos, sob pena de ofensa aos principios da isonomia, da economicidade
e da moralidade.

I) DA AUSENCIA DE JUSTIFICATIVA PARA A CONTRATAGAO

49. Como ja exposto no item anterior, entende o Ministério Publico de Contas
ser irregular o modelo de aquisigdo de combustiveis e servicos de
manutencao de veiculos ora adotado pela Administragao.

50. Mas, pelo principio da eventualidade, caso entenda-se pela regularidade
deste modelo de licitagdo, deve a Administracdo evidenciar os beneficios
concretos dele advindos na justificativa para a contratacao.

51. Contudo, ndo consta dos autos a justificativa para a contratacdo, em
flagrante afronta ao disposto no art. 3° incisos | e lll, da Lei Federal n.
10.520/02, que assim dispoe:

Art. 3° A fase preparatéria do pregdo observara o seguinte:

| - a autoridade competente justificara a necessidade de contratagédo e
definira o objeto do certame, as exigéncias de habilitagdo, os critérios de
aceitacdo das propostas, as sangdes por inadimplemento e as clausulas do
contrato, inclusive com fixagao dos prazos para fornecimento;

[..]

lIl - dos autos do procedimento constarao a justificativa das definigces
referidas no inciso | deste artigo e os indispensaveis elementos
técnicos sobre os quais estiverem apoiados, bem como o or¢gamento,
elaborado pelo 6rgdo ou entidade promotora da licitagdo, dos bens ou
servigos a serem licitados; e (grifou-se)

52. No caso ora examinado, a justificativa para a contratagcdo mostra-se
indispensavel ndo apenas em cumprimento a legislacdo de regéncia, mas
também como forma de amparar a opcdo da Administracdo pela contratacéo
de empresa para gerenciamento de frota em substituicdo a licitacado para
aquisicao de combustiveis e servicos de manutencao diretamente dos postos
de combustiveis e oficinas mecanicas.

53. Sem desconhecer a necessidade de aperfeicoamento dos procedimentos
relativos as contratacdes publicas frente a realidade de mercado e as novas
logisticas apresentadas pelo setor privado, faz-se imprescindivel a
Administracdo demonstrar que as caracteristicas de sua demanda a ser
suprida impecam que a aquisicado de combustiveis e servigcos de manutencao
seja licitada diretamente entre os fornecedores destes produtos/servicos.
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54. Ressalte-se que na justificativa para a contratacdo devem ser
considerados fatores como o numero de veiculos que compdem a frota
municipal, a finalidade de cada um destes, a distancia média mensal percorrida
pelos mesmos e o numero médio de deslocamentos para outros municipios,
entre outros fatores relevantes.

55. Ocorre que ndo ha nos autos do processo licitatorio justificativa para a
contratacdo e nem sequer informagdes sobre as caracteristicas da frota
municipal.

56. Diante do exposto, devem os responsaveis ser citados também para
defender-se quanto a auséncia de justificativa para a contratacgéo.

Ill) DA DEFICIENTE PESQUISA DE PRECOS

57. A pesquisa de precgos € procedimento obrigatério e prévio a realizagdo de
procedimentos licitatérios, pois constitui a base para verificagdo da existéncia
de recursos orcamentarios suficientes para cobrir o pagamento de tais
despesas, além de servir de parametro objetivo para julgamento das ofertas
apresentadas, conforme previsto no art. 43, inciso IV, da Lei Federal n.
8.666/93.

58. Falhas na pesquisa que levem a precos subestimados podem provocar o
fracasso da licitagdo, por falta de interessados, enquanto que precos
superestimados podem levar a Administracdo a realizar contratagcbes
desvantajosas.

59. Trata-se, portanto, de ponto essencial na realizagdo do procedimento
licitatorio, devendo o ente responsavel cercar-se das cautelas necessarias para
que sua elaboracdo seja a mais detalhada, completa e proxima possivel da
realidade do mercado.

60. Ressalte-se que se tornou praxe entre os membros de comissdes de
licitagdo e pregoeiros dos mais diversos entes da Administracdo realizar a
cotagao de pregos em trés estabelecimentos distintos como forma de atender a
exigéncia legal de realizagao de pesquisa de mercado.

61. No entanto, a simples juntada de trés orgcamentos — ou apenas dois, como
no caso concreto ora examinado (fls. 66/69) — nem sempre sera capaz de
demonstrar o prego médio de determinado item ou servigco no mercado.

62. Devem os responsaveis, além da consulta direta a quantidade significativa
de fornecedores, efetuar uma ampla e representativa pesquisa de mercado
valendo-se das demais fontes de informacao a disposi¢cao para consulta, tais
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como: (i) Portal de Compras Governamentais; (lI) pesquisa publicada em midia
especializada, sitios eletrénicos especializados ou de dominio amplo; (lll)
contratagdes similares de outros entes publicos, etc.

63. Nesse sentido, confira-se o Informativo sobre Licitagcbes e Contratos n.
220 do Tribunal de Contas da Uni&o® acerca do Acordao 2816/2014- Plenario:

E recomendavel que a pesquisa de pregcos para a elaboragido do
orcamento estimativo da licitagido nao se restrinja a cotagoes
realizadas junto a potenciais fornecedores, adotando-se, ainda, outras
fontes como parametro, como contratagées similares realizadas por
outros 6rgaos ou entidades publicas, midias e sitios eletronicos
especializados, portais oficiais de referenciamento de custos.

(...) Contudo, considerando a significativa redugao observada nos valores
contratados em relagdo aos valores estimados, “o que, por um lado,
denotaria grande economia de recursos para a Administragdo Publica, mas,
por outro, poderia indicar uma estimativa irreal ou mesmo uma contratagao
por quantia inexequivel’, determinou o relator a realizagdo de diligéncia
junto aos 6rgdos envolvidos a fim de obter justificativas para as estimativas
realizadas. Ao analisar as informagdes apresentadas, observou o relator
que a diferenga acentuada entre o valor estimado e o contratado € uma
questao recorrente na Administragao Publica. Destacou a inadequacao e a
inconsisténcia das pesquisas de pregos examinadas, que “ndo refletem a
realidade praticada no mercado, sendo, pois, inadequadas para delimitar as
licitagbes”. Constatou ainda que, em muitos casos, a diferenga entre a
menor e a maior cotagdo se mostrou desarrazoada, e que, nas pesquisas
realizadas pela Administragdo Publica, as empresas “tendem a apresentar
propostas de pregos com valores muito acima daqueles praticados no
mercado, retirando desse instrumento a confiabilidade necessaria”. Por fim,
considerando a necessidade de aperfeicoamento do processo de pesquisa
de pregos das contratagdes publicas, propds o relator recomendar aos
agentes publicos a observancia do disposto no art. 2° da IN 5/2014
SLTI/MP, que “dispbe sobre os procedimentos administrativos basicos para
a realizagéo de pesquisa de pregos”, em conjunto com “agbes efetivas de
treinamento em formacédo e estimativa de pregos” O Tribunal, nos termos
propostos pelo relator, julgou a Representacdo improcedente e expediu
recomendagdo a Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagédo do
Ministério do Planejamento Orcamento e Gestao, ao Conselho Nacional de
Justica, ao Conselho Nacional do Ministério Publico, a Camara dos
Deputados, ao Senado Federal e ao Tribunal de Contas da Unido para que:
a) “orientem os 6rgaos, entidades e secretarias administrativas que lhe
estdo vinculados ou subordinados sobre as cautelas a serem adotadas
no planejamento de contratagées (...), de modo a nao restringir a
pesquisa de pregos as cotagbes realizadas junto a potenciais
fornecedores, adotando também outros parametros, conforme previsto
no art. 2° da IN SLTI/MP 5/2014, c/c o art. 15, inciso V, da Lei 8.666/1993”;
e b) “promovam acées de treinamento e capacitacdo em formacdo e
estimativa de pregos, a partir de pesquisas feitas com fornecedores,
em midia e sitios especializados, em contratagées similares de outros

® Ainda quanto a ampla pesquisa de pregos: AC-1382-25/09-P — Sessdo de 24/06/09 - Relator: Ministro
BENJAMIN ZYMLER - Fiscalizagao - Auditoria de Conformidade.
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entes publicos e nos portais oficiais de referenciamento de custos,
como forma de aperfeicoar as diretrizes estabelecidas na IN 5/2014 da
SLTI/MP e no ‘Caderno de Logistica - Pesquisa de Pregos’, publicado pelo
Ministério do  Planejamento, Orgamento e Gestdo no Portal
‘Comprasgovernamentais.gov.br”. Acorddao 2816/2014-Plenario, TC
000.258/2014-8, relator Ministro José Mucio Monteiro, 22/10/2014.

64. Diante do exposto, configura-se irregular a auséncia de ampla pesquisa
de precos na fase interna do certame.

IV) DA AUSENCIA DE INFORMAGCOES NOS AUTOS DO PROCESSO
LICITATORIO SOBRE O QUANTITATIVO E A DEMANDA ESTIMADOS

65. Compulsando a copia do processo licitatério encaminhado a esta Corte de
Contas, verifica-se que a requisicdo de contratacao de fls. 65 indica os valores
de R$ 1.195.480,00 e R$ 760.760,00 para o gerenciamento do abastecimento
e da manutencado da frota veicular, respectivamente, perfazendo o total de
R$ 1.956.240,00.

66. O valor deve ser contextualizado: Guimarania € uma cidade pequena do
Tridngulo Mineiro, com 7.290 habitantes, de acordo com Censo IBGE/2010, e
possui um orgcamento estimado para o ano de 2015 no montante de
R$30.591.300,00, de acordo com os dados do SICOM (doc. anexo). Ou seja, 0
valor da licitacado representa quase 6,5 % do orgcamento anual do municipio.

67. Ocorre que nao consta da fase interna do certame nenhum dado ou
informacéo sobre a demanda concreta do municipio pelos servigos licitados.
Nao ha nos autos sequer a indicagdo das caracteristicas da frota
municipal, tais como a quantidade de veiculos, os modelos / marcas, o
ano de fabricacgao, etc.

68. Dessa forma, os licitantes ndo tém como avaliar a precisdo da demanda e
do quantitativo estimado declarado na licitagcao, informacéo imprescindivel para
a formulacao das propostas, uma vez que a remuneragao do contratado sera
por meio da taxa de administragdo incidente sobre o abastecimento e a
manutencao da frota.

69. Além disso, constata-se divergéncia entre o valor total estimado
apresentado na requisicao de fls. 65 e nos documentos de fls. 75/76, que
perfaz R$ 1.956.240,00; e o valor estimado informado no item 6.2.4 do edital
(fls. 169/170) e no anexo Il (fls. 178), a saber: R$ 1.872.000,00.

70. Diante do exposto, mostra-se irregular a auséncia de informacgdes

detalhadas sobre o quantitativo estimado e a demanda, além de nao haver nos
autos justificativa para a divergéncia de valores acima apontada.
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V) DA AUSENCIA DE PARCELAMENTO DO OBJETO LICITADO

71. O item 5 do edital e seus subitens (fls. 24) prescrevem que o critério de
julgamento adotado no certame € a “menor taxa administrativa”.

72. E oitem 6.2.4 do edital (fls. 26/27) prevé que a taxa de administragao sera
aplicada sobre o montante global do contrato, que engloba o gerenciamento de
abastecimento de frota e o servigo de gestdo de frota com manutengcdo de
veiculos, ambos por meio de cartdo magnético.

73. Verifica-se, portanto, que nao houve parcelamento do objeto, sendo
licitados conjuntamente o gerenciamento da aquisicdo de combustiveis e da
manutencio dos veiculos.

74. O nao parcelamento do objeto licitado representa ofensa ao art. 23, §1°
c/c o art. 3° §1°, ambos da Lei Federal n. 8.666/93, uma vez que a reunido em
lote unico de servigos com caracteristicas distintas, tais como o gerenciamento
de abastecimento e o gerenciamento da manutengcdo da frota de veiculos,
restringe a competitividade no certame e frustra a obtencdo da melhor proposta
para a Administragao.

75. O mencionado art. 23, § 1° da Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos, estabelece que a Administracdo, ao promover licitagdes para a
contratagdo de obras ou servigos, deve parcelar o objeto em quantas parcelas
forem viaveis sob o aspecto técnico e econémico.

76. Interpretando o dispositivo citado, o Tribunal de Contas da Unido salienta:

Na forma do art. 23, § 1°, da Lei n°® 8.666/93, deve a Administragcao buscar o
parcelamento do objeto, com vistas a melhor aproveitar os recursos do
mercado e, sobretudo, ampliar a competitividade do certame. Todavia, essa
orientagcdo exige que o parcelamento somente seja efetuado quando nao
resultar em perda da economia de escala. Nao se pode esquecer, e nisso
andou bem o legislador, que a licitagdo é procedimento administrativo que
visa, entre outros aspectos, a que a Administragdo contrate de forma mais
vantajosa possivel. Logo, ndo seria razoavel, além de ser ilegal, que o
parcelamento venha ocasionar perda da economia de escala e, por via de
consequéncia, maiores custos para a Administracdo Publica (Decisdo n°
348/1999, Plenério, Rel. Min. Benjamin Zymler).

77. No mesmo sentido é a Sumula n. 114 desta Corte de Contas:

E obrigatéria a realizag&o de licitagdo por itens ou por lotes, com exigéncias
de habilitagdo proporcionais a dimensao de cada parcela, quando o objeto
da contratacao for divisivel e a medida propiciar melhor aproveitamento dos
recursos disponiveis no mercado e a ampla participagao de licitantes, sem
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perda da economia de escala, adotando-se, em cada certarpe, a
modalidade licitatéria compativel com o valor global das contratagdes.

78. Verifica-se, a partir disso, que o parcelamento constitui a regra, e a
licitagdo conjunta de diversos bens e servigos distintos a excegao.

79. Assim, tratando-se de bens e servicos que podem ser adquiridos
separadamente, o critério de julgamento menor prego ou menor taxa
administrativa por item deve ser observado.

80. Do exposto, mostra-se irregular o ndo parcelamento do objeto do certame
ora examinado sem robusta justificativa técnica e econdbmica nos autos do
processo licitatorio, em afronta ao art. 23, §1°, da Lei Federal n. 8.666/93.

VI) DA VEDAGAO DA APRESENTAGAO DE TAXA DE ADMINISTRAGAO
MENOR OU IGUAL A ZERO

81. Ositens 6.2.6 e 7.5 do edital (fls. 170) assim dispéem:

6.2.6 Nao sera aceito taxa de administragcdo para gestdo de abastecimento
e manutengdo valor menor ou igual a zero, sendo permitido no maximo
4,5% (quatro virgula cinco) de taxa administrativa.

7.5 Seréo desclassificadas as propostas que ndo atenderem as exigéncias
do presente Edital e seus Anexos, sejam omissas ou com irregularidades ou
defeitos capazes de dificultar o julgamento e que apresente taxa de
administragdo com valor irrisério ou menor que zero.

82. Ou seja, é vedada a apresentacgéo de proposta com taxa de administragcao
igual ou menor que zero. Ocorre que tal vedagdo também ndo se encontra
acompanhada da imprescindivel justificativa técnica.

83. E o art. 3° da Lei Federal n. 10.520/02, acima ja transcrito, impoe que
na fase preparatéria do pregao a Administragdo defina os critérios de
aceitacao das propostas e justifique-os com base em elementos técnicos.

84. Nao se pode afirmar a priori que proposta com taxa de administracédo
menor ou igual a zero seria inexequivel.

85. E cedico que em contratacdes como a ora examinada, a remuneracéo da
empresa que gerencia o abastecimento e a manutencdo dos veiculos advém
de diversas fontes, notadamente da cobranca de taxas dos postos de
combustiveis e oficinas credenciados. Em razdo disso, ndo €& incomum

* Publicada no “Minas Gerais” em 12/05/2010, p. 53.
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encontrarmos certames nos quais as licitantes oferecem taxas de
administracao zero e até negativas.

86. Assim, mostra-se irregular a vedagao, sem justificativa técnica, de
propostas com taxa de administragao menor ou igual a zero.

87. Cumpre destacar, ainda, que no site mantido pela Prefeitura de
Guimarania na internet (www.guimarania.mg.gov.br) consta a informacéo de
que os itens licitados foram homologados e o fornecedor € a empresa Trivale
Administragcdo Ltda., com valores cotados de R$ 1.144.000,00 e
R$ 728.000,00, que somados perfazem o montante de R$ 1.872.000,00.

88. Tais valores sdo idénticos aos descritos no item 6.2.4 do edital (fls.
169/170) e no seu anexo Il (fls. 178). Ou seja, as informagdes demonstram que
a taxa de administracdo apresentada pela licitante vencedora do certame foi
igual a zero.

89. Dessa forma, devem os responsaveis ser intimados também para
apresentar coépia integral do processo licitatério a partir da abertura da
sessdo publica do pregao e, consequentemente, informarem quantos
licitantes apresentaram propostas e qual foi aquela declarada vencedora.

VIl) DA EXIGENCIA DE CERTIDOES NEGATIVAS DE DEBITO

90. Verifica-se que o edital, no item 8.3 (fls. 171) exige comprovagado de
regularidade perante o INSS e o FGTS, exigindo, porém, a apresentacao de
Certidao Negativa de Débitos perante a Justica do Trabalho e as Fazendas
Publicas Federal, Estadual e Municipal.

91. A Lei Federal n. 8.666/93 determina, em sua redagao vigente:

Art. 27. Para a habilitacdo nas licitagbes exigir-se-a dos
interessados, exclusivamente, documentagao relativa a:

| - habilitagéo juridica;

Il - qualificagao técnica;

[l - qualificagdo econdmico-financeira;

IV — regularidade fiscal e trabalhista;

V — cumprimento do disposto no inciso XXXIII do art. 7° da
Constituicao Federal.

Art. 29. A documentacgao relativa a regularidade fiscal e trabalhista,
conforme o caso, consistira em:

| - prova de inscricdo no Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF) ou no
Cadastro Geral de Contribuintes (CGC);

Il - prova de inscricdo no cadastro de contribuintes estadual ou
municipal, se houver, relativo ao domicilio ou sede do licitante,
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pertinente ao seu ramo de atividade e compativel com o objeto
contratual;

lll - prova de regularidade para com a Fazenda Federal, Estadual
e Municipal do domicilio ou sede do licitante, ou outra
equivalente, na forma da lei;

IV - prova de regularidade relativa a Seguridade Social e ao
Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS), demonstrando
situagdo regular no cumprimento dos encargos sociais
instituidos por lei.

V — prova de inexisténcia de débitos inadimplidos perante a Justica
do Trabalho, mediante a apresentagdo de certiddo negativa, nos
termos do Titulo VII-A da Consolidagdo das Leis do Trabalho,
aprovada pelo Decreto-Lei no 5.452, de 1° de maio de 1943. [sem
grifos no original]

92. Nao inutiimente o legislador preocupou-se em utilizar por reiteradas
vezes a expressao “prova de regularidade” ao invés de especificar qual o tipo
de certidao deve ser apresentada. A fase de habilitagdo nos certames também
é regida pela objetividade, ndo podendo ser atribuida a comissdo de licitagcao
discricionariedade para avaliar se este ou aquele documento satisfaz ou ndo o
requisito da regularidade fiscal.

93. Assim, deve ser prevista no edital a possibilidade de a regularidade das
licitantes com as Fazendas Publicas Federal, Estadual e Municipal ser
demonstrada também através de certidao positiva com efeito de negativa e nédo
apenas com a proépria certiddo negativa.

94. No que diz respeito a Justica do Trabalho o entendimento nao é diferente.
Nao obstante o inciso V do art. 29 da Lei Federal n° 8.666/93 fazer alusdo a
certiddo negativa, deve-se considerar a prova de “regularidade trabalhista”, o
que comporta a exigéncia de certidao positiva com efeito de negativa, sendo
esta tida como prova equivalente a comprovar a regularidade da situagao para
com a Justica do Trabalho, que abrange a existéncia de débito consentido e
sob controle do credor, e ndo somente a “quitagdo”, que € a auséncia de
débito.

95. Ressalte-se o disposto art. 642-A, §2°, da Consolidagdo das Leis do
Trabalho:

“§ 2° Verificada a existéncia de débitos garantidos por penhora
suficiente ou com exigibilidade suspensa, sera expedida Certidao
Positiva de Débitos Trabalhistas em nome do interessado com
os mesmos efeitos da CNDT.” (g.n.)

96. Deste modo, restringir a habilitacdo somente aqueles interessados que
possuam certiddo negativa de débito fere o principio da isonomia e priva os
licitantes que se encontram em situagcdo de regularidade trabalhista de
participarem da licitacao.
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VIil) DA DEFICIENCIA DO TERMO DE REFERENCIA

97. Constata-se que o Termo de Referéncia juntado as fls. 176/177 dos autos
esta incompleto, deixando de abordar inumeros elementos obrigatorios.

98. O Termo de Referéncia é instrumento imprescindivel a todo e qualquer
pregao, devendo conter os elementos necessarios e suficientes: a avaliagdo do
custo pela Administracdo, diante de orgcamento detalhado, considerando os
precos praticados no mercado; a verificagdo da compatibilidade da despesa
com a disponibilidade or¢gamentaria; ao julgamento e classificagdo das
propostas; a definicdo dos métodos de execucao do servico; e a definicdo do
prazo de execugao do contrato, dentre outros elementos, nos termos do art. 8°,
inciso Il, do Decreto Federal n. 3.555/2000.

99. A Corte de Contas da Uniao, em obra reconhecida acerca do assuntos,
assim deixou registrado:

Termo de referéncia

Em licitacbes realizadas na modalidade pregdo, é obrigatéria a elaboragao
de termo de referéncia, que deve dispor sobre as condicbes gerais de
execugao do contrato.

Termo de referéncia € documento prévio ao procedimento licitatorio. Serve
de base para elaboracao do edital, a exemplo de projeto basico.

Sera elaborado pelo setor requisitante do objeto da licitagdo, em conjunto
com a area de compras, e aprovado por quem autorizou a realizagao do
procedimento licitatério.

Deve conter, dentre outros, os seguintes elementos:

* descrigdo do objeto do certame, de forma precisa, suficiente e clara;

« critérios de aceitagdo do objeto;

e critérios de avaliagdo do custo do bem ou servigo pela Administragéao,
considerando os pregos praticados no mercado;

* valor estimado em planilhas de quantitativos e precos unitarios, se for o
caso;

* prazo de execuc¢ao do servigco ou de entrega do objeto;

« definicdo dos métodos e estratégia de suprimento;

 cronograma fisico-financeiro, se for o caso;

e deveres do contratado e do contratante;

* prazo de garantia, quando for o caso;

* procedimentos de fiscalizagdo e gerenciamento do contrato;

* sangdes por inadimplemento.

100. Frise-se que nao basta tais informacgdes estarem dispersas nos autos do
procedimento licitatorio. Sua reunido em um Unico instrumento e
disponibilizagdo como anexo ao edital € necessaria para que todos os licitantes
interessados possam formular suas propostas sem falhas, omissdes ou

® Tribunal de Contas da Uni3o. Licitagcbes e contratos: orientagdes e jurisprudéncia do TCU. 4.
ed. rev., atual. e ampl. Brasilia. 2010.
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surpresas, bem como para que estas possam ser objetivamente avaliadas e
julgadas pela Administragao.

101. Logo, mostra-se irregular o Termo de Referéncia anexo ao edital, uma vez
que nele ndo constam todas as informagbes necessarias para a perfeita
caracterizagao de tal documento.

IX) DA DIVERENCIA QUANTO A PRORROGAGAO DA VIGENCIA DO
CONTRATO

102. O item 13.1 do edital (fls. 174) assim dispde:

13.1 O Contrato oriundo da presente licitagdo tera vigéncia a partir de sua
assinatura até o prazo de 12 (doze) meses improrrogaveis, de acordo com o
Decreto n°® 7.892/2013.

103. Ja a clausula terceira da minuta contratual anexa ao edital (fls. 183)
dispde o seguinte:

O presente Contrato terd vigéncia por 12 (doze) meses podendo ser
prorrogado nas hipoteses do art. 57 da Lei 8.666/93.

104. Verifica-se haver contradicao entre o disposto no edital e na minuta
contratual quanto a possibilidade de prorrogagao do contrato.

105. Diante desta contradigdo, ha que prevalecer a vedacado da prorrogacao
contratual imposta pelo instrumento convocatério.

106. Sobre o tema, vejamos a licdo de Marcal Justen Filho:

A renovagao do contrato, na hipotese do inc. Il, depende de explicita
autorizagado no ato convocatoério. Omisso esse, ndo podera promover-se a
renovacgdo. Essa assercao deriva do principio da seguranca. Nao é possivel
que se instaure a licitacdo sem explicita previsdao acerca do tema. Os
eventuais interessados deverdao ter plena ciéncia da possibilidade de
prorrogac&o.®

107. Diante do exposto, devem o0s responsaveis ser intimados para alterar a
minuta contratual anexa ao edital e, caso ja tenham celebrado a contratagéo
decorrente do certame ora examinado, absterem-se de prorrogar a vigéncia
inicial do contrato.

® JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos. 15 ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2012, p. 836.
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DOS REQUERIMENTOS

108. Em face de todo o exposto, REQUER o Ministério Publico de Contas:

a)

b)

o aditamento do objeto da presente denuncia, nos termos
acima expostos;

a citagcao dos responsaveis para, querendo, apresentarem
defesa em face de todas as irregularidades apontadas pela
denunciante e por este Orgao Ministerial na fundamentacao
acima;

a intimagao dos responsaveis para apresentarem copia integral
do processo licitatorio a partir da abertura da sesséo publica do
pregdao e, consequentemente, informarem quantos licitantes
apresentaram propostas e qual foi aquela declarada vencedora.

apos transcorrido o prazo de defesa e efetuado o reexame pela
Unidade Técnica, sejam os autos remetidos a este Parquet de
Contas para manifestagao conclusiva;

alternativamente, seja este 6rgédo ministerial intimado de decisdo
que eventualmente indefira, no todo ou em parte, os
requerimentos acima formulados.

Belo Horizonte, 22 de outubro de 2015.

Cristina @ndrade Mol

Procuradora do Ministério Publico de Contas
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